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Resumen
Muchas ciudades del tercer mundo tienen elevados niveles de congestión a pesar de contar con pocos
vehículos relativo a la longitud de las vías. La alta congestión surge de la inhabilidad del gobierno de la
ciudad para planificar, operar y mantener el sistema de transporte, debida en gran medida a la falta de
capacidad institucional necesaria y a la falta de información. Por ello se propone una nueva versión del
proceso de planeación que haga énfasis en planificar para la operación y el mantenimiento del sistema de
transporte al tiempo que se planifica a mediano plazo. Este énfasis en operación y mantenimiento se
considera un mecanismo para: (1) construir capacidad institucional, (2) recolectar la información nece-
saria para planificar, (3) introducir en los planificadores una visión más integral del sistema de transpor-
te, (4) ganar apoyo político para un planeación verdadera y (5) reducir la congestión a un bajo costo.
1. INTRODUCCIÓN
En muchas ciudades del tercer mundo la conges-
tión es muy alta, a pesar de la baja motorización
y de tener en promedio, un adecuado nivel de
vías. Bogotá, de acuerdo con datos de la Cámara
de Comercio tiene menos carros por kilómetro-
carril de vía pavimentada que ciudades como Sao
Paulo, México, Santiago, Caracas, Nueva York y
Denver. 2 Sin embargo, la velocidad promedio es
apenas superior a los 10 kph en los periodos pico
de la mañana y de la tarde, muy inferior a la de
las otras ciudades. Al igual que en Bogotá, en
muchas ciudades del tercer mundo la planeación
del transporte no ha tenido éxito en implementar
medidas que alivien la situación y hagan frente
al crecimiento del parque automotor y de la con-
gestión.
El autor quiere agradecer a los estudiantes de los cursos Ingeniería de transportes y Planeación del transporte urbano (1999) de la
Universidad de Los Andes quienes dieron valiosos comentarios a una versión de este artículo.
2 Cámara de Comercio de Bogotá. 1998. La Bogotá que todos soñamos. Pg. 33.
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La aproximación tradicional dictada por el pro-
ceso de planeación –toma de información y diag-
nóstico, fijación de objetivos, diseño de alterna-
tivas, evaluación, programación y monitoreo– no
es apropiada para las ciudades de los países en
desarrollo. La falta de capacidad institucional y
de recursos, junto con un modelo de planeación
inadecuado, entre otros, conducen a esta situa-
ción. Por todo esto, es necesario replantear el
proceso de planeación y adaptarlo a las condi-
ciones del tercer mundo. Solo de esta manera
será posible diseñar soluciones que se traduzcan
en mejoras verdaderas en los tiempos de viaje, la
contaminación y la congestión.
Este artículo está organizado de la siguiente for-
ma. En primera instancia se define planeación y
operación de sistemas de transporte, por ser dos
conceptos centrales a los principales argumen-
tos. Luego, se discuten las causas de las fallas de
la planeación tradicional del transporte. Segui-
damente, se propone un nuevo modelo para la
planeación del transporte urbano en los países
en desarrollo.
2. LA PLANEACIÓN Y LA OPERACIÓN DE
SISTEMAS DE TRANSPORTE
Es conveniente definir dos conceptos importan-
tes para el desarrollo de este artículo: el de pla-
nificación y el de operación de sistemas de trans-
porte. La planificación se puede definir como la
disciplina que permite anticipar situaciones fu-
turas y plantear soluciones realizables y factibles.
En teoría, busca por medio del análisis de la si-
tuación actual el obtener soluciones que logren
un sistema de transporte que permita la movili-
dad y la accesibilidad de sus usuarios.
La operación de sistemas de transporte tradicio-
nalmente ha sido definida como un menú de téc-
nicas que controlan la cantidad de vehículos en
las calles y la capacidad de la vía (Gakenheimer,
1995 y Levison, Golenberg y Zografos). Estas
técnicas incluyen desde la sincronización de los
semáforos, el manejo del tráfico, hasta el uso de
sistemas inteligentes de transporte y técnicas para
reducir la demanda de viajes motorizados.
Para efectos de este documento es necesario
ampliar la definición de operación de sistemas
de transporte. Es necesario darle una visión más
sistémica y permanente al concepto de operación.
Al igual que toda infraestructura –acueducto,
hidroeléctrica, sistema telefónico, etc.– un siste-
ma de transporte debe ser operado y mantenido.
Por ello, la definición de operación se toma del
campo de la infraestructura en general, en don-
de la prestación del servicio es la razón de ser de
la infraestructura y donde la operación es la acti-
vidad que permite la prestación del servicio
(Hudson, Haas y Uddin, 1997). Para este artícu-
lo, entonces, la operación de un sistema de trans-
porte será el conjunto de procesos y procedimien-
tos que garantizan que el sistema de transporte
preste un nivel de servicio mínimo.' Esto inclu-
ye actividades como la sincronización de la red
de semáforos, la detección y remoción de acci-
dentes, la solución de problemas menores, etc.
3. EL PROCESO TRADICIONAL DE
PLANEACIÓN
Varios autores han descrito el proceso de
planeación del transporte (Miller y Meyer, 1984;
Gakenheimer, 1995; Dickey, 1983) con algunas
variaciones. Sin embargo, es posible decir que en
general, éste tiene las siguientes etapas: análisis
de información y diagnóstico, fijación de objeti-
vos y metas, diseño de alternativas, evaluación,
programación y monitoreo (figura 1). 4 A conti-
nuación se describe rápidamente cada una de
estas etapas.
En la etapa de análisis de información y diagnós-
tico de recolecta una gran cantidad de informa-
ción, para realizar un diagnóstico de la situación
del sistema de transporte. Esta etapa es bastante
costosa ya que la cantidad de información reque-
rida es muy alta, variada (información socioeco-
Sin embargo, es importante reconocer que recientemente gracias a los sistemas inteligentes de transporte (SIT) los planificadores e
ingenieros son cada vez más conscientes de la necesidad de operar un sistema de transporte a lo largo de líneas más parecidas a la
definición dada anteriormente (ver Pendleton y Sussman, 1998).
A este proceso de planeación se le ha dado el nombre de proceso tradicional de planeación del transporte en este artículo.
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nómica, del sistema de transporte, de los patro-
nes de movimiento, etc.) y costosa. El análisis
tampoco es sencillo y demanda profesionales con
altos niveles de entrenamiento.
La segunda etapa del proceso tradicional de
planeación es la de fijación de objetivos y metas
para el plan. Al estar determinados los objeti-
vos, los planificadores saben hacia dónde dirigir
el diseño de los planes y pueden evaluar la bon-
dad de cada alternativa diseñada. La siguiente
etapa, precisamente, tiene que ver con el diseño
de alternativas (proyectos y políticas) para cum-
plir con los objetivos. Es importante recalcar que
para cumplir con un objetivo usualmente hay más
de una alternativa que lo logra.
Análisis de formación y diagnóstico
Fijación de objetivos y metas
Diseño de alternativas
(planes, políticas y proyectos)
Evaluación de las alternativas
Programación y presupuesto
Monitoreo y retroalimentación
Figura 1
El proceso tradicional de planeación
En la cuarta etapa del proceso de planeación se
evalúan las alternativas con el fin de que los
tomadores de decisiones puedan escoger la más
conveniente para la sociedad. La evaluación por
lo general es multicriterio e incluye criterios ta-
les como la evaluación económica y medidas de
efectividad y de costo-efectividad.'
En la siguiente etapa se programa y presupuesta
la ejecución de las políticas escogidas y se deter-
mina el orden en el cual van a ser implementadas
las medidas. Finalmente, está la etapa de
monitoreo y retroalimentación. En esta etapa se
hacen evaluaciones de la forma como han sido
implementados los planes propuestos, con el ob-
jetivo de aprender para futuras rondas del pro-
ceso de planeación.
4. CAUSAS DE LAS FALLAS EN LA
PLANEACIÓN
En algunas ciudades en los países en desarrollo,
como Bogotá, el nivel de congestión es
exageradamente alto, a pesar de tener un bajo
nivel de motorización y de tener, en promedio,
suficientes vías. La congestión se debe, entre
otras, a que los gobiernos planifican soluciones
que rara vez logran mejorías importantes. Por lo
general, las soluciones planteadas no pasan de
ser proyectos que encarnan ideas de algún fun-
cionario o del alcalde, pero no un plan. En otras
palabras, la planeación del transporte, por diver-
sas razones, no es efectiva en muchas ciudades
del tercer mundo. A continuación se presenta una
lista incompleta de estas causas:
1. Falta de capacidad de gestión
es probablemente la principal causa de las defi-
ciencias en la planeación del transporte en el ter-
cer mundo.' Sin la adecuada capacidad
institucional es difícil que las soluciones que se
plantean puedan verdaderamente remediar los
problemas. Capacidad de gestión se puede defi-
nir como el conjunto de procedimientos, reglas
de juego y equipo de personas que le permiten a
una organización, pública o privada, llevar a cabo
las labores asignadas eficiente y efectivamente.
La falta de capacidad de gestión se debe, princi-
palmente, a la falta de suficiente personal califi-
cado en áreas como la ingeniería de tráfico, de
transporte y la planeación urbana y a que no hay
herramientas como modelos y toma de informa-
ción. Finalmente, la autoridad sobre el sistema
de transporte se encuentra dispersa en varias
agencias sin coordinación ni comunicación entre
ellas.
5 Las medidas de efectividad indican el grado en el cual una alternativa cumple con un objetivo. Las de costo-efectividad indican el grado
en el que se cumple un objetivo por unidad monetaria invertidad (Miller y Meyer, 1984).
6 Esta lista se basa en gran medida enThompson, 1983.
De hecho, el problema de la capacidad de gestión también afecta a los países más desarrollados que están involucrados en la implan-
tación de sistemas inteligentes de transporte (TRB, conferencia sobre Educación en la Ingeniería de Transporte, Enero de 1999).
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2. Técnicas inadecuadas para
realizar los planes
El esquema básico para el proceso de planeación,
diseñado para los países desarrollados, no siem-
pre es aplicable a los países en desarrollo. Por
ejemplo, este esquema de planeación demanda
una gran cantidad de información e implica la
existencia de una buena capacidad de gestión,
tanto para la planeación en sí, como para la
implementación de los proyectos. Ninguna de
estas condiciones se cumple en el grado requeri-
do.
3. Falta de una planeación
permanente y continua
La planificación del transporte se hace al comien-
zo del periodo del alcalde cuando hay que deci-
dir los proyectos que se acometerán durante el
mandato. Después, los ejercicios bajan de alcan-
ce, hasta que al final del periodo del alcalde la
planeación como tal ha desaparecido. El ciclo
comienza con el periodo del nuevo alcalde. Esta
falta de continuidad hace que los problemas se
acumulen y que las soluciones se puedan plan-
tear cada cierto tiempo y no de forma permanen-
te.
4. La baja capacidad de
negociación de los planificadores
Ligado estrechamente con la baja capacidad de
gestión y con la falta de continuidad en los pla-
nes está la baja capacidad de negociación de los
planificadores. Debido a la baja capacidad de
gestión, los planificadores no tienen cómo enfren-
tarse con argumentos sólidos a los planteamien-
tos de un nuevo alcalde cuando decide cambiar
los proyectos en curso. Así, el nuevo alcalde se
impone fácilmente.
5. Falta de credibilidad en las
instituciones de planeación del
transporte y del uso del suelo
La debilidad institucional tanto de las oficinas a
cargo de la planificación del transporte como del
uso del suelo se traduce en una falta de credibili-
dad. Los planes se hacen, pero debido a la falta
de capacidad de gestión y a la corrupción, entre
otras, no se cumplen. En los planes en los cuales
se enlazan la planeación del uso del suelo y la del
transporte, los resultados pueden ser muy con-
trarios a los esperados. La gente sabe que puede
incumplir las normas pues el gobierno no tiene
capacidad para hacerlas cumplir.
6. Falta de realismo político
En la (poca) planeación a mediano y largo plazo
que se hace, en repetidas ocasiones falta realis-
mo político. Se proponen proyectos que no van
a tener aceptación de la ciudadanía o que a los
próximos gobernantes les van a parecer innece-
sarios.
7. Falta de realismo presupuestal
Al igual que en el punto anterior, en la planeación
a mediano y largo plazo falta realismo financie-
ro ya que se proponen proyectos muy costosos,
que las finanzas locales no son capaces de soste-
ner. A veces se asume la colaboración de instan-
cias superiores de gobierno, como el gobierno
nacional, pero las expectativas también exceden
la realidad fiscal de este nivel de gobierno.
8. Falta de información
La información disponible en muchos países del
tercer mundo es deficiente, cubre algunas zonas
de la ciudad o simplemente no existe. Inclusive
estadísticas socio-económicas desagregadas al
nivel requerido por los modelos de transporte
pueden ser difíciles de encontrar. Mediciones de
velocidad, conteos de pasajeros y otras medidas
de tráfico suelen ser aún más raras.'
Todas las anteriores causas llevan a concluir que
la planeación que tiene lugar en estas ciudades
del tercer mundo es muy pobre, esporádica y con
escasos resultados positivos. Por otro lado, por
e Cuando se hace un plan maestro de transporte o planeación a largo plazo, la información requerida se recolecta como parte del
estudio. Esta información, sin embargo, no siempre es útil en ejercicios posteriores de planificación, particularmente cuando los
proyectos bajo estudio no hacen parte de los originalmente contemplados en el plan maestro.
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razones análogas –principalmente la falta de ca-
pacidad de gestión– el sistema de transporte no
es operado ni mantenido. Al igual que otros ti-
pos de infraestructura como los acueductos o las
plantas y redes de energía, un sistema de trans-
porte requiere de operación y mantenimiento. La
falta de operación del sistema podría explicar la
elevada congestión de ciudades como Bogotá que
tienen un bajo nivel de motorización y que en
promedio tienen vías suficientes (Ardila, 1998 y
Plan Maestro de Transporte,' 1995).
Sin embargo, la adecuada operación de sistemas
de transporte no es una situación que se dé con
facilidad. De una parte, los políticos no tienen
los incentivos para operar un sistema pues consi-
deran que las obras nuevas son más rentables
electoralmente que el mantenimiento (Ostrom,
Schroeder y Wynne. 1993). De otra parte, la ciu-
dadanía no presiona al gobierno por una política
clara de operación porque tampoco tiene la idea
de que un sistema de transporte debe ser opera-
do. Finalmente, la operación no se da porque se
requiere capacidad de gestión que los gobiernos
de muchas ciudades en el tercer mundo no tie-
nen; la poca que hay, es dedicada a los proyectos
que dan más valor agregado al político: la cons-
trucción de nueva infraestructura.
5. UNA NUEVA PROPUESTA PARA EL
PROCESO DE PLANIFICACIÓN DEL TRANSPORTE
La falta de capacidad de gestión parece ser, de
acuerdo con el análisis anterior, una de las prin-
cipales causas de la ineficacia de la planeación
del transporte en las ciudades del tercer mundo.
Por eso, la nueva propuesta para el proceso de
planeación reconoce esta realidad. A su vez, la
propuesta reconoce que una de las principales
causas de la congestión es la deficiente opera-
ción y mantenimiento del sistema de transporte.
Por ello, plantea un énfasis en mejorar la opera-
ción y eI mantenimiento. Así mismo, no descarta
la realización de planes a mediano y largo plazo;
planes que incluyen la implementación de pro-
yectos de gran magnitud.
Para poder cumplir con estos objetivos el nuevo
proceso de planeación tiene dos componentes
que se desarrollan en paralelo. El primero es la
"planeación para la operación y el mantenimien-
to (O&M)," y el segundo es la "planeación a
mediano plazo 10" (Figura 2). A pesar de ser en
paralelo, el primero es la base del segundo y has-
ta cierto punto el proceso está sesgado hacia el
componente de O&M. El sesgo surge de recono-
cer que hay un enorme potencial para reducir la
congestión a bajo costo si se mejora la operación
del sistema de transporte.
En la base de ambos procesos en paralelo está la
etapa de fijación de objetivos. Esta etapa es fun-
damental en cualquier proceso de planificación,
porque define un marco de referencia para las
políticas y proyectos que resultarán del proceso
de planeación. Esta etapa es común a los dos
procesos en paralelo, ya que puede ser posible
cumplir un objetivo con mejoras en la operación
y el mantenimiento o con alternativas de mayor
costo. Opuesto a lo que ocurre en el planeación
tradicional de planeación, esta etapa se coloca
de primera porque se reconoce que no hay infor-
mación suficiente. Como se vio antes, la infor-
mación se usa en la aproximación tradicional para
fijar los objetivos. En la nueva versión se reco-
noce que no hay información suficiente, y que
por ende, la fijación de objetivos debe hacerse
sin haber hecho un análisis previo de gran alcan-
ce. 11
 Esto puede llevar a que los objetivos sean
muy generales –reducirla congestión, mejorar la
calidad del transporte–. Si bien esto puede ser
cierto, se considera que no es peligroso siempre
y cuando los objetivos sean medibles y haya vo-
luntad política de cumplir con ellos. A continua-
ción se discute brevemente la existencia de un
9 El Plan Maestro de Transporte Urbano de Bogotá (1995) encontró que las principales causas de la congestión en Bogotá eran: la
programación de los semáforos, los accidentes de tránsito, la falta de paraderos, la presencia de cuellos de botella,falta de señalización,
el giro a la izquierda, y reducción del ancho de la vía. Todas estas causas se pueden relacionar con una falta de operación del sistema
de transporte.
10 Intencionalmente se excluye el término planeación a largo plazo, pues ésta es difícil aún en los países desarrollados, y lo es más aun en
los países en desarrollo.
Este análisis previo se puede basar en estudios anteriores de transporte y planes maestros.
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mínimo de capacidad institucional y luego la
planeación para la operación y el mantenimien-
to y finalmente la planeación a mediano plazo.
5.1 Un mínimo de capacidad de
gestión
En muchas ciudades la autoridad sobre el siste-
ma de transporte está repartida en una gran can-
tidad de oficinas gubernamentales. El poco per-
sonal entonces está disperso y no tiene una auto-
ridad que centralice los esfuerzos. Ello reduce
aún más la capacidad de gestión. Para llevar a la
práctica la propuesta aquí descrita, es necesario
tener un pequeño equipo de profesionales me-
dianamente entrenados. Una buena forma de
lograrlo es siguiendo el ejemplo de Bogotá a fi-
nales de la década de los ochenta. Esta ciudad
constituyó un grupo interinstitucional con per-
sonal de las diferentes oficinas a cargo del siste-
ma de transporte, que logró importantes avan-
ces en materia de planeación. Sin embargo, fue
disuelto por uno de los alcaldes siguientes. La
propuesta hecha a continuación trata de atacar
este problema y de garantizar que este pequeño
equipo subsista y se solidifique hacia el futuro
para lograr una capacidad de gestión adecuada.
5.2 La planeación para la
Operación y el Mantenimiento
Como su nombre lo indica, en la planeación para
la operación y el mantenimiento (O&M) el én-
fasis está en desarrollar planes que permitan
mejorar la forma como opera el sistema de trans-
porte y el mantenimiento que se le da, ya que
hay posibilidades importantes de mejorar la cir-
culación vehicular. Esta parte del proceso inclu-
ye las etapas de recolección de información, aná-
lisis y diagnóstico, diseño de opciones y evalua-
ción. También hay una etapa de monitoreo y re-
troalimentación. Los resultados del proceso de
planeación para la O&M son: plan de manteni-
miento, plan de operación y proyectos para me-
jorar la operación (Figura 2).
La etapa de toma de información es fundamen-
tal, porque actualmente no existe un programa
continuo o semicontinuo de toma de información.
La toma de información necesaria para planifi-
car la O&M es menor que la necesaria para la
planeación a mediano plazo; sin embargo, es más
que la información que se recolecta actualmen-
te. Al incluir explícitamente la necesidad de re-
copilar información para la O&M se trata de con-
vencer a tomadores de decisiones y planificado-
res de la importancia de esta actividad. A la vez,
por ser relativamente poca información la que
se requiere, se busca que los tomadores de deci-
siones aprueben el presupuesto para esta parte.
Es decir, se busca darle viabilidad política y
presupuestal a esta actividad tan importante. Sin
embargo, no es suficiente con tomar información
de tipo técnico, como la descrita arriba. También
es necesario reconocer la información que pue-
de suministrar la ciudadanía relativa a problemas
existentes, preferencias, posibles soluciones a
problemas y sugerencias.'
La siguiente etapa es la de análisis y diagnóstico,
en la cual se analiza la información que se reco-
lecta desde dos puntos de vista, la O&M y el plan
de mediano plazo. Es una etapa conjunta entre
las dos partes del nuevo proceso de planeación
(Figura 2). En esta etapa los planificadores del
sistema de transporte deberán analizar si el pro-
blema en un corredor o zona lo causa una defi-
ciencia en la operación ola falta de mantenimien-
to. Si este es el caso, entonces los planificadores
procederán a diseñar opciones de políticas y pro-
yectos que mejoren los problemas desde la pers-
pectiva de la O&M. Si, por el contrario, el análi-
sis y el diagnóstico indican que la causa más pro-
bable del problema es otra distinta a deficiencias
en la O&M, entonces podrán los planificadores
pensar en proyectos de mayor alcance
enmarcados dentro de la planeación a mediano
plazo.13
La cuarta etapa es la de diseño de opciones para
la O&M. Como su nombre lo indica, los planifi-
cadores en esta etapa buscarán encontrar solu-
ciones que mejoren la forma como opera el sis-
12 La participación ciudadana también es deseable en la medida que genera respaldo político al proceso de planeación; con respaldo los
planificadores tendrán un mayor margen de maniobra ante el alcalde, lo cual se puede traducir en mayor continuidad en los planes.
Con el tiempo los planificadores aprenderán mejor a distinguir los problemas que son ocasionados por deficiencias en la planeación
de los que tienen otras causas.
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Plazo   
I^ 
Plan de	 Plan de
Mantenimiento	 Operación
Proyectos
para
mejorar la
operación
Proyectos a
mediano
plazo
Monitoreo y Retroalimentación
tema de transporte y el mantenimiento que se le
da. Tendrán en la mira el objetivo final del pro-
ceso que es producir planes de mantenimiento,
operación y proyectos para mejorar la operación
(Figura 2).
En esta etapa será necesario utilizar modelos sen-
cillos que permitan simular el impacto de las
medidas propuestas. No obstante, deberán dife-
rir de la práctica usual en donde los modelos usa-
dos consideran sólo un efecto muy localizado de
los proyectos. Un sistema de transporte, por ser
un sistema, tiene la característica de que inter-
venciones en una parte pueden tener un impacto
en otras zonas. Lo modelos usados, por ende,
aunque sencillos, deben considerar una zona re-
lativamente amplia como la zona de influencia
del proyecto. Además, deberán poner especial
cuidado a las condiciones de seguridad y
accidentalidad; aspecto usualmente ignorado.
En la siguiente etapa se hace la evaluación de las
propuestas. Al igual que la modelación, la eva-
luación de las propuestas para planificarla O&M
debe ser sencilla. Lo fundamental es evaluar el
impacto que la medida tiene sobre una parte re-
levante del sistema de transporte. Los beneficios
de una intervención de O&M están prácticamen-
te garantizados, siempre y cuando los eventuales
impactos negativos en otras partes del sistema
de transporte sean estudiados y reducidos. Por
ello, la evaluación económica no debe ser muy
detallada. Lo recomendable es que se haga una
evaluación con varios criterios que permitan ver
la bondad de las medidas.
La planeación para la O&M debe arrojar tres
resultados: el plan de mantenimiento, el plan de
operación y una serie de proyectos de mayor al-
cance para mejorar la operación. El plan de man-
tenimiento debe definir las políticas y mecanis-
mos necesarios para asegurar que el manteni-
miento del sistema de transporte está en un nivel
adecuado. En algunas ciudades, como Bogotá,
el mantenimiento es muy pobre, no se destinan
recursos suficientes y los pocos que hay no se in-
vierten adecuadamente porque no hay un plan
de mantenimiento. La decisión de mantener un
tramo de una vía se hace cuando su deterioro al-
canza un nivel muy alto y no a partir de una pro-
gramación técnica. Por esto, el plan de manteni-
miento en un principio debe apuntar a solucio-
nar de una manera estructurada las necesidades
más apremiantes de mantenimiento.
PLANEACIÓN	 PLANEACIÓN A
PARA O&M	 MEDIANO PLAZO
Figura 2
Una nueva propuesta para el proceso de planeación
El plan de operación es un conjunto de medidas
e intervenciones que mejorarán la forma como
opera el sistema de transporte. Las medidas in-
cluirán desde mejores formas de llevar a cabo el
control policial –parte fundamental de la opera-
ción de un sistema de transporte—, hasta medi-
das de manejo de tráfico. También deberá haber
proyectos que mejoren la forma como conducen
los usuarios al educarlos sobre las normas de com-
portamiento al conducir.'' Las intervenciones
'^ Desde hace muchos años se maneja en la ingeniería de transporte el concepto de las tres es, por la sigla en inglés: engineering,
enforcement y education. Sin estos tres componentes es poco probable que un sistema funcione adecuadamente.
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serán proyectos que demandan alguna obra civil
pequeña: la modificación de la geometría de un
andén, el mejoramiento de una intersección, la
sincronización de los semáforos, etc.
Finalmente, la planeación para O&M resultará
en proyectos para mejorar la operación. Estos
proyectos, como puentes e intercambiadores, tie-
nen un mayor alcance y costo que los proyectos
incluidos en el plan de operación. Además, como
se muestra en la Figura 2, los proyectos incluidos
en esta parte pueden resultar también de la
planeación a mediano plazo. En otras palabras,
tanto la planeación para O&M, como la
planeación a pediano plazo, pueden contribuir
con medidas en esta parte.
La última etapa del proceso de planeación es la
de monitoreo y retroalimentación. En ella se
busca que se haga un seguimiento a las medidas
implementadas y se aprenda, para mejorar ciclos
posteriores del proceso. Esta etapa es fundamen-
tal. Sin embargo, ante la falta de suficiente per-
sonal calificado es conveniente que, por lo me-
nos en un principio, se contrate una firma priva-
da para que haga este seguimiento ex post a una
muestra de los proyectos y medidas llevadas a
cabo. La firma encargada deberá llevar a cabo
una revisión de todo el proceso de planeación
para O&M, evaluar los resultados y proponer re-
comendaciones y soluciones. En la medida que
se construya capacidad de gestión, será el gobier-
no mismo el encargado de cumplir con esta eta-
pa. Esta etapa es la misma para la planeación para
O&M y para la planeación a mediano plazo. Esto
se debe a que lo aprendido en uno puede servir
para el otro.
5.3 La planeación a mediano plazo
En paralelo con la planeación para la O&M se
debe llevar a cabo una planeación a mediano
plazo, con un horizonte de planeación a 5 a 10
años. Este plazo parece corto, pero es realista.
Planificar en el tercer mundo a 20 años o más es
utópico, ya que en la mayoría de las veces plani-
ficar más allá del horizonte dado por el periodo
del Alcalde es imposible. Al comenzar con un
horizonte de 5 a 10 años (o por lo menos mayor
al periodo del alcalde) se busca darle un princi-
pio de continuidad a la planeación del transpor-
te.
En un principio, no habrá la capacidad
institucional ni el personal suficiente para llevar
a cabo ambos procesos. Por ello, es necesario
destinar la mayor parte de la capacidad de ges-
tión hacia la planeación de la O&M, porque allí
hay importantes mejoras para hacer a un bajo
costo. Para la planeación a mediano plazo se de-
berá dedicar sólo una pequeña parte de la capa-
cidad de gestión, enfocada hacia algunos proyec-
tos prioritarios. Con el paso del tiempo, en la
medida que el esquema propuesto ayude a me-
jorar la capacidad de gestión, 15 el énfasis hacia
O&M se perderá y la situación será más equili-
brada entre esto y la planeación a mediano pla-
zo. A continuación explico las etapas de la
planeación a mediano plazo. Algunas etapas son
compartidas con la planeación para O&M y por
lo tanto ya fueron discutidas. En este caso, sólo
en la medida que sea necesario se mencionará
nuevamente una etapa.
En un principio, dada la costumbre de no tomar
información y la falta de presupuesto para esta
actividad, la poca información recolectada en la
planeación para O&M deberá ser usada en la
planeación a mediano plazo. Esta es una de las
diferencias con el proceso estándar de
planeación, que implica la toma de gran canti-
dad de información, costosa y difícil de recolec-
tar. Esta nueva propuesta es más realista por
cuanto reconoce esta dificultad y propone una
solución intermedia: que la información recolec-
tada útil para la planeación para O&M sea em-
pleada, por lo menos en un principio, en la
planeación a mediano plazo.
No obstante, para la planeación de algunos pro-
yectos será necesario tomar información adicio-
nal. En cualquier caso, la información debe ayu-
dar a analizar el problema y las posibles solucio-
nes desde una óptica más amplia de lo que ac-
tualmente se hace. Es decir, debe permitir que
los impactos en toda la zona de influencia del
proyecto puedan ser analizados con la informa-
ción recolectada. Adicionalmente, también se
debe recolectar información sobre el uso del sue-
15 Esto será explicado más abajo.
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lo que permita encontrar el impacto que el plan
a mediano plazo puede tener sobre el patrón de
uso del suelo, pues como se verá más abajo, esta
relación es fundamental.
Como se vio arriba, la etapa de análisis y diag-
nóstico es la misma para ambas partes del proce-
so de planeación propuesto (figura 2). Los plani-
ficadores tratarán de analizar las causas de un
problema en el sistema de transporte y determi-
narán si es por deficiencias en la operación y el
mantenimiento o si el problema amerita inter-
venciones de mayor alcance, propias de la
planeación a mediano plazo. En este caso el menú
de opciones con que cuentan los planificadores
es bastante amplio. Las intervenciones posibles
van desde construcción de puentes, nuevas vías,
ampliación de las existentes, hasta propuestas
tipo metro o carril separado para buses (ver ITE,
1989 y Black, 1995).
En esta etapa de diseño de opciones para el me-
diano plazo es fundamental, al igual que en la
planeación para la O&M, que se utilicen mode-
los para determinar el impacto de los proyectos
sobre el sistema de transporte. I6 Por el mayor al-
cance de estos proyectos, los modelos deben ser
de mejor calidad. En un principio no habrá la
capacidad de gestión para ello ni la información
necesaria. Así, los primeros modelos deben ser
una extensión de los que se utilizan para la
planeación de O&M. Con el tiempo, y dado que
esta nueva propuesta ayuda a construir capaci-
dad de gestión, los modelos podrán ser de mejor
calidad. Además, con el tiempo habrá mejor in-
formación. Otra alternativa está en contratar fir-
mas privadas que puedan hacer la modelación
con mayor calidad. Esta opción es deseable, sin
embargo, se deberá aceptar sólo en la medida que
contribuya a que la capacidad de gestión de las
instituciones gubernamentales mejore.
Es igualmente importante que se modele el im-
pacto que las opciones planeadas puede tener
sobre el patrón de uso del suelo. Entre el uso del
suelo y el sistema de transporte existe una rela-
ción de doble vía (Miller y Meyer, 1984). Autori-
zar un desarrollo en un zona con baja accesibili-
dad es crear congestión en un futuro cercano. A
su vez, ampliar la capacidad vial en zonas que no
es deseable desarrollar es catapultar dicho desa-
rrollo. Una planeación que ignora esta relación
entre transporte y uso del suelo puede cometer
errores importantes que borran los beneficios de
un proyecto."
La etapa de evaluación también debe tener un
alcance mayor que la correspondiente a la
planeación para O&M. A diferencia de proyec-
tos de O&M, la rentabilidad económica y social
de los proyectos a mediano plazo no está garan-
tizada. Por ello, en la evaluación multicriterio que
se debe hacer la evaluación jugará un papel más
importante y deberá, por ende, hacerse con ma-
yor detalle.
La planeación a mediano plazo debe arrojar dos
resultados: una lista de proyectos a mediano pla-
zo y otra de proyectos para mejorar la operación.
La primera será el resultado fundamental y ten-
drá proyectos debidamente analizados y justifi-
cados, muchos de los cuales excederán el perio-
do legal del alcalde. Esto con el fin de introducir
continuidad en el proceso de planeación. El si-
guiente paso para estos proyectos será el de lle-
varlos a la etapa de diseños y programación de
modo que puedan ser construidos o
implementados.
La otra lista resultante de la planeación a media-
no plazo es una con proyectos para mejorar la
O&M. Estos proyectos están en el campo inter-
medio entre los que hacen parte del plan de ope-
ración y de la lista de proyectos a mediano plazo.
Como se ve, esta lista de proyectos puede resul-
tar de ambas partes del propuesta proceso de
planeación.'8
16 Como se dijo antes modelos que no permitan ver el impacto de un proyecto en una zona significativa del sistema de transporte llevan
a soluciones que pueden tener una vez implementadas impactos negativos en otras zonas del sistema. Estos impactos pueden ser tan
grandes que se eliminan los beneficios del proyecto.
Es importante aclarar que el uso del suelo también se ve afectado por medidas administrativas o por la falta de ellas. Una oficina de
planeación municipal que no tenga cómo hacer cumplir los planes de uso del suelo, hace aún más determinante el efecto que el sistema
de transporte puede tener sobre el uso del suelo.
18 Es conveniente que los planificadores comparen los proyectos y planes para cada una de las partes resultantes del proceso: plan de
mantenimiento, plan de operación y proyectos para mejorar la operación (Figura 2). Esto con el fin de evitar inconsistencias entre una
parte y otra, y para permitir la mayor coordinación posible.
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6. Conclusión: la construcción de
capacidad de gestión
Uno de los objetivos del esquema propuesto es que
ayude a solucionar uno de los principales problemas
de la planeación del transporte urbano en el tercer
mundo: la falta de capacidad de gestión. Todo proce-
so de planeación del transporte debe ayudar a cons-
truir capacidad institucional (Gakenheimer, 1995). Sin
embargo, en la práctica esto no sucede porque las de-
ficiencias en personal entrenado, por ejemplo, se su-
plen con personal extranjero que deja el país una vez
termina el proyecto sin haber transferido suficientes
conocimientos.
La nueva propuesta ayuda a construir capacidad de
gestión por dos razones. La primera y más importante
es el énfasis que tiene la propuesta en la planeación
para la O&M. Al planificar para O&M, los analistas
se enfrentarán a problemas que aunque no son senci-
llos, son más fáciles que los que ameritan intervencio-
nes de mayor alcance. Poco a poco aprenderán a dise-
ñar soluciones que verdaderamente remedien el pro-
blema. En segundo lugar, por el énfasis de la propues-
ta en analizar los problemas del sistema de transporte
y sus soluciones desde una perspectiva sistémica, los
planificadores aprenden a ver el sistema de transpor-
te como tal. Con el tiempo esto redundará en mejores
ideas para soluciones los problemas, pues los planifi-
cadores conocerán y entenderán mejor el sistema, y
así podrán mejorar las alternativas que estudian en la
planeación a mediano plazo. En tercer lugar, la pro-
puesta mejora la capacidad de gestión porque hay re-
troalimentación y así, los planificadores recibirán aná-
lisis críticos de su gestión y aprenderán lecciones im-
portantes de los planes ejecutados.
Además de la construcción explícita de capacidad de
gestión, la nueva propuesta para el proceso de
planeación del transporte también logra una
planeación a mediano plazo que trasciende el periodo
de un alcalde. El proceso tradicional rara vez logra
esto, en parte por la falta de credibilidad y capacidad
de negociación de los planificadores debido principal-
mente a la falta de capacidad de gestión. El nuevo al-
calde usualmente conoce estas debilidades y plantea
nuevos proyectos sin que los planificadores puedan
hacer mayores objeciones con argumentos técnicos. Al
haber mayor capacidad de gestión y mayores resulta-
dos de gestión –reducción de la congestión a un bajo
costo gracias a una mejora en la O&M– los planifica-
dores ganan en credibilidad y poder de negociación,
con lo cual pueden dar continuidad a planes y proyec-
tos ya iniciados. Esto se traduce en apoyo político para
la realización de una planeación con un horizonte de
planeación mayor al actual.
En síntesis, el énfasis en operación y mantenimiento
se considera un mecanismo para: (1) construir capaci-
dad institucional, (2) recolectar la información nece-
saria para planificar, (3) introducir en los planificado-
res una visión más integral del sistema de transporte,
(4) ganar apoyo político para un planeación verdade-
ra y (5) reducir la congestión a un bajo costo. En otras
palabras, la nueva propuesta plantea formas para ha-
cer una planeación factible, realizable y continua en el
tiempo.
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